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W KONTEKS´CIE ART. 61A KODEKSU POSTE˛POWANIA
ADMINISTRACYJNEGO
Odmowa wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego
I. WPROWADZENIE
W dniu 11 kwietnia 2011 r. weszła w z˙ycie obszerna nowelizacja Kodeksu
poste˛powania administracyjnego1. Zmiany zostały wprowadzone na mocy
ustawy z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks poste˛powania admini-
stracyjnego oraz ustawy – Prawo o poste˛powaniu przed sa˛dami administra-
cyjnymi (Dz. U. 2011, Nr 6, poz. 18). Jedna ze zmian polegała na dodaniu po
art. 61 przepisu art. 61a. Reguluje on problem, kto´ry w nauce prawa oraz
w orzecznictwie sa˛do´w administracyjnych okres´lany jest jako odmowa wszcze˛-
cia poste˛powania.
Znaczenie powyz˙szej zmiany od razu zostało docenione w literaturze
przedmiotu, gdzie okres´lono ja˛ jako ,,jedna˛ z najwaz˙niejszych zmian’’ a nawet
jako: ,,zmiane˛ nie do przecenienia’’ spos´ro´d wszystkich zmian wprowadzonych
do kodeksu w 2011 r.2
Wprowadzenie tego przepisu było od dawna oczekiwane. Dotychczasowe
unormowanie k.p.a., poza wyja˛tkowymi przypadkami uje˛tymi w art. 31 § 2
(przewiduja˛cym wydanie postanowienia o wszcze˛ciu poste˛powania na skutek
z˙a˛dania organizacji społecznej)3, art. 149 § 1 (nakazuja˛cym wydanie postano-
wienia w sprawie wszcze˛cia wznowionego poste˛powania), art. 31 § 2 (dopu-
szczaja˛cym wydanie postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania na
z˙a˛danie organizacji społecznej) oraz art. 149 § 3 (o odmowie wszcze˛cia poste˛-
powania w sprawie wznowienia poste˛powania) oraz art. 157 § 3 (o odmowie
wszcze˛cia poste˛powania w sprawie stwierdzenia niewaz˙nos´ci decyzji), nie
regulowało formy wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego, a zwłaszcza
formy odmowy jego wszcze˛cia.
Pod rza˛dami rozporza˛dzenia z moca˛ ustawy z 22 marca 1928 r. o poste˛po-
waniu administracyjnym (Dz. U. R. P. Nr 36, poz. 341; dalej: r.p.a.), zagadnienie
1 Dalej: k.p.a. ba˛dz´ Kodeks; artykuły przywoływane w niniejszym opracowaniu bez bliz˙szego
okres´lenia oznaczaja˛ przepisy tej ustawy.
2 W. Chro´s´cielewski, Zmiany w zakresie przepiso´w kodeksu poste˛powania administracyjnego i prawa
o poste˛powaniu przed sa˛dami administracyjnymi, kto´re weszły w z˙ycie w 2011 r., ,,Zeszyty NSA’’ 2011,
nr 4, s. 14.
3 Wyrok NSA z 15 lipca 1992 r., V SA 17892, ONSA 1993, nr 1, poz. 20.
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to rozpatrywano w konteks´cie art. 71 r.p.a., kto´ry stanowił: ,,Jez˙eli nie ma
podstawy prawnej lub faktycznej do merytorycznego załatwienia sprawy
be˛da˛cej przedmiotem podania, władza pozostawia je bez załatwienia, a sprawe˛
wszcze˛ta˛ juz˙ umarza, czynia˛c odpowiednia˛ adnotacje˛ na akcie i w miare˛
okolicznos´ci zawiadamiaja˛c petenta’’. Powyz˙sze rozwia˛zanie r.p.a. budziło
jednak dyskusje oraz przyczyniło sie˛ do istotnej polaryzacji pogla˛do´w4.
Pod rza˛dami k.p.a. sprawa wszcze˛cia oraz odmowy wszcze˛cia poste˛powania
ro´wniez˙ stanowiła przedmiot rozwaz˙an´ w nauce prawa oraz w orzecznictwie
sa˛dowoadministracyjnym. W doktrynie przewaz˙ał pogla˛d, z˙e k.p.a. nie znał
i nie zna osobnego aktu wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego5.
Zagadnienie formy wszcze˛cia jurysdykcyjnego poste˛powania administra-
cyjnego, a zwłaszcza odmowy wszcze˛cia takiego poste˛powania, jest niezwykle
istotne dla podmiotu administrowanego. Wydanie przez organ administracji
publicznej aktu w przedmiocie wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego
umoz˙liwia podmiotowi administrowanemu poddaniu tego aktu weryfikacji
poprzez uruchomienie s´rodko´w prawnych6. Tym bardziej z˙e nie kaz˙de pismo,
zawieraja˛ce wniosek czy z˙a˛danie, skierowane do organu administracji publicz-
nej moz˙e (i powinno) spowodowac´ wszcze˛cie poste˛powania administracyjnego.
Zwro´cił na to uwage˛ NSA w wyroku z 26 lutego 1992 r., w kto´rym skonstatował,
z˙e: ,,z˙a˛danie o charakterze cywilnoprawnym, skierowane do organu admini-
stracji rza˛dowej lub samorza˛dowej, nie wszczyna poste˛powania na podstawie
art. 61 § 3 Kpa’’7.
II. DO WEJS´CIA W Z˙YCIE NOWELIZACJI K.P.A.
Do 11 kwietnia 2011 r. (czyli do dnia wejs´cia w z˙ycie nowelizacji k.p.a.)
powszechnie akceptowano pogla˛d, według kto´rego poste˛powanie administra-
cyjne wszczyna organ administracji publicznej w sprawie indywidualnej,
załatwianej w formie decyzji administracyjnej z własnej inicjatywy lub na
z˙a˛danie jednostki, kto´ra według własnej oceny ma w danej sprawie interes
prawny8. Z rozwia˛zan´ przyje˛tych w art. 61 § 1 i art. 61 § 3 wynikało, iz˙ przepisy
k.p.a. nie przewidywały wydania przez organy administracji publicznej odre˛b-
nego rozstrzygnie˛cia w formie decyzji lub postanowienia. Spełnienie warunko´w
co do strony przedmiotowej i podmiotowej poste˛powania rodziło obowia˛zek
podje˛cia czynnos´ci przez organ administracji publicznej. J. Staros´ciak prezen-
tował pogla˛d, z˙e ,,zawiadomienie o odmowie wszcze˛cia poste˛powania, pomimo
4 Szerzej na ten temat B. Adamiak, w: eadem, J. Borkowski, Kodeks poste˛powania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2011, s. 293-294, nb. 1.
5 E. Iserzon, J. Staros´ciak, Kodeks poste˛powania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, wyd. 4, Warszawa 1970, s. 144; W. Dawidowicz, Ogo´lne poste˛powanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 126; Z. Janowicz, Kodeks poste˛powania administracyjnego. Komen-
tarz, wydanie 2, Warszawa 1995, s. 167; B. Adamiak, w: eadem, J. Borkowski, Polskie poste˛powanie
administracyjne, wyd. 4, Warszawa 1999, s. 135.
6 B. Adamiak, op. cit., s. 294.
7 Teza wyroku z glosa˛ Z. Janowicza, ,,Przegla˛d Sa˛dowy’’ 1995, nr 4, s. 92.
8 Z. Janowicz, Poste˛powanie administracyjne i poste˛powanie przed sa˛dem administracyjnym,
Warszawa-Poznan´ 1982, s. 152.
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złoz˙enia przez strone˛ wniosku o jego wszcze˛cie, jest decyzja˛, od kto´rej
przysługuje odwołanie’’ 9. Powyz˙sze stanowisko znalazło swoje odzwierciedlenie
w orzecznictwie sa˛dowoadministracyjnym. Jak stwierdził NSA w wyroku
z 18 stycznia 1989 r. (III SA 90388): ,,[...] organ administracji nie moz˙e
odmo´wic´ wszcze˛cia poste˛powania na wniosek strony, mimo oceny, z˙e z˙a˛danie
strony jest bezzasadne z przyczyn formalnych, czy merytorycznych’’ 10.
Oznaczało to, iz˙ nawet w przypadkach, w kto´rych do wydania merytorycznego
rozstrzygnie˛cia nie powinno dojs´c´ na przykład z tego powodu, z˙e rozstrzygnie˛cia
tego z˙a˛dała osoba nielegitymowana, a wie˛c niemaja˛ca w danej sprawie interesu
prawnego, lub droga administracyjna była niedopuszczalna), konieczne było
podje˛cie czynnos´ci poste˛powania oraz zamknie˛cie tego poste˛powania decyzja˛:
merytoryczna˛ (rozstrzygaja˛ca˛ sprawe˛ z˙a˛dania)11 albo procesowa˛ (umarzaja˛ca˛
wszcze˛te poste˛powanie administracyjne ze wzgle˛do´w przedmiotowych lub
podmiotowych)12.
Rozwia˛zanie z art. 61a k.p.a. wypełniło istotna˛ luke˛ w systemie poste˛-
powania administracyjnego. Jak juz˙ wczes´niej wspomniano, Kodeks nie
okres´lał formy odmowy wszcze˛cia poste˛powania. W dorobku judykatury utrwa-
lił sie˛ pogla˛d, obarczony błe˛dem logicznym (na kto´ry od dawna zwracał uwage˛
W. Chro´s´cielewski13), iz˙ ,,»z˙a˛danie o charakterze cywilnoprawnym, skierowane
do organu administracji rza˛dowej lub samorza˛dowej, nie wszczyna poste˛po-
wania administracyjnego na podstawie art. 61 § 3 k.p.a.«; poste˛powanie
wszcze˛te w takiej sprawie podlega umorzeniu’’ 14. Skoro – jak stwierdził sa˛d –
z˙a˛danie takie nie wszczynało poste˛powania, to w nieistnieja˛cym poste˛powaniu
nie było podstaw do wydawania jakiejkolwiek decyzji administracyjnej, w tym
decyzji o umorzeniu poste˛powania15. W s´wietle powyz˙szych rozwaz˙an´ nie-
przekonuja˛ce wydaje sie˛ stanowisko L. Z˙ukowskiego, kto´rego zdaniem: ,,brak
okres´lenia w Kpa formy prawnej wszcze˛cia poste˛powania i co waz˙niejsze formy
9 E. Iserzon, J. Staros´ciak, Kodeks..., s. 144.
10 Wyrok doste˛pny na: www.orzeczenia-nsa.pl (10.10.2011).
11 135 NSA w wyroku z 7 wrzes´nia 1989 r. (SAKa 44189, OSP 1991, nr 2, poz. 33) wyraził pogla˛d,
z˙e ,,złoz˙enie wniosku przez osobe˛, kto´ra w sprawie nie jest strona˛ [...] powinno spowodowac´ wydanie
odmownej decyzji z przyczyn formalnych, tj. z powodu braku legitymacji procesowej wnioskodawcy’’; tak
samo wypowiedział sie˛ WSA w wyroku z 6 wrzes´nia 2005 r., I SAWa 128804, Lex, nr 204675.
12 Zob. wyrok NSA z 15 paz´dziernika 1998 r., III SA 95597, Lex, nr 34944; wyrok WSA z 18
listopada 2004 r. V SA 337903, Lex, nr 164691.
13 Por. W. Chro´s´cielewski, Organ administracji publicznej w poste˛powaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 97-98.
14 A. Wro´bel, w: M. Jas´kowska, A. Wro´bel, Kodeks poste˛powania administracyjnego. Komentarz,
Krako´w 2000, s. 384 oraz zacytowany tam wyrok NSA z 26 lutego 1992 r., I SA 140891, ,,Wokanda’’
1992, nr 5, s. 26; ,,Przegla˛d Sa˛dowy’’ 1995, nr 4, s. 92.
15 Jak moz˙na domniemywac´, pogla˛d ten pokutował w orzecznictwie sa˛do´w administracyjnych od
czaso´w obowia˛zywania art. 71 r.p.a., nakazuja˛cego umorzyc´ wszcze˛te poste˛powanie, jez˙eli organ
stwierdził brak podstawy prawnej lub faktycznej do merytorycznego załatwienia sprawy. W orzeczeniu
z 21 kwietnia 1937 r. Najwyz˙szy Trybunał Administracyjny przedstawił stanowisko, z˙e ,,Pozostawienie
podania bez załatwienia na zasadzie art. 71 Post. Adm. jest decyzja˛ w tym kierunku, z˙e nie ma podstawy
prawnej lub faktycznej do merytorycznego załatwienia sprawy, be˛da˛cej przedmiotem podania, a wobec
tego decyzja taka w tym zakresie moz˙e byc´ zaro´wno w toku instancji administracyjnej, jak i w drodze
skargi do Trybunału kwestionowana’’, ,,Orzecznictwo Sa˛do´w Najwyz˙szych w sprawach Podatkowych
i Administracyjnych’’, nr 2059, 21 kwietnia 1937 r., l.rej. 383134, podaje˛ za: J. Litwin, Poste˛powanie
administracyjne, Ło´dz´ 1948, s. 54.
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odmowy takiego wszcze˛cia rodzi mimo wszystko obowia˛zek prawny wszcze˛cia
poste˛powania, by w jego toku wyjas´nic´ m.in. kwestie˛ legitymacji strony i dac´
temu wyraz w formie decyzji merytorycznej lub decyzji o umorzeniu
poste˛powania’’16.
O tym, jak silna była potrzeba istnienia przepiso´w uzasadniaja˛cych wydanie
aktu procesowego w przedmiocie wszcze˛cia poste˛powania, s´wiadczy to, z˙e
zaro´wno w doktrynie, jak i judykaturze dopatrywano sie˛ podstaw prawnych do
wydawania takich postanowien´, mimo z˙e przepisy ich nie przewidywały.
Przykładem moz˙e byc´ stanowisko M. Jas´kowskiej, kto´ra lansowała pogla˛d
o wydawaniu (niezaskarz˙alnych) postanowien´ w kaz˙dym wypadku wszcze˛cia
oste˛powania (zaro´wno z urze˛du, jak i na wniosek) w sprawie stwierdzenia
niewaz˙nos´ci decyzji administracyjnej17. Innym przykładem moz˙e byc´ zapa-
trywanie wyraz˙one w orzecznictwie, w kto´rym podstawy do wydania postano-
wienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania doszukiwano sie˛ w przepisach
szczego´lnych. W wyroku z 21 wrzes´nia 2000 r. (II SAŁd 107797, OSP 2002,
nr 7-8, poz. 99) sa˛d skonstatował: ,,W sytuacji, gdy przepis prawa materialnego
(art. 30 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne)
wymaga wydania postanowienia o wszcze˛ciu poste˛powania rozgraniczenio-
wego, dopuszczalne jest wydanie przez organ administracji publicznej roz-
strzygnie˛cia o odmowie wszcze˛cia takiego poste˛powania z powodu braku
przymiotu strony osoby składaja˛cej wniosek’’. Powyz˙szy błe˛dny pogla˛d słusznie
skrytykowano w pis´miennictwie i zarzucono w naste˛pnych orzeczeniach sa˛do´w
administracyjnych18. Powołany tu przepis upowaz˙niał bowiem jedynie do
wydawania postanowienia o wszcze˛ciu poste˛powania rozgraniczeniowego. Wy-
danie na jego podstawie postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania
rozgraniczeniowego było działaniem bez podstawy prawnej.
Jednoczes´nie sa˛downictwo administracyjne było zgodne co do tego, z˙e
Kodeks tylko w dwo´ch sytuacjach dopuszczał wydawanie decyzji o odmowie
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego: w wypadku odmowy wszcze˛cia
poste˛powania w sprawie stwierdzenia niewaz˙nos´ci decyzji (art. 157 § 3) oraz
w razie odmowy wznowienia poste˛powania administracyjnego (art. 149 § 3)19.
Sytuacje te były jednak wyraz´nie sformułowanymi przepisami prawa.
III. PO WEJS´CIU W Z˙YCIE NOWELIZACJI K.P.A.
1. Brzmienie nowego przepisu
11 kwietnia 2011 r. wszedł w z˙ycie nowo dodany do k.p.a., na podstawie
art. 1 pkt 11 ustawy z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks
16 Wyraz˙one w recenzji wymienionej w przypisie 13 publikacji W. Chro´s´cielewskiego, opublikowanej
w ,,Studiach Prawno-Ekonomicznych’’ 2002, nr 66, s. 81.
17 M. Jas´kowska, w: eadem, A. Wro´bel, op. cit., s. 927.
18 Zob. wyrok WSA we Wrocławiu z 21 kwietnia 2009 r., III SAWr 309, Lex, nr 530469; M. Bogusz,
glosa do wyroku NSA z 21 wrzes´nia 2000 r., II SAŁd 107797, OSP 2002, nr 7-8, poz. 99.
19 Wyrok NSA z 7 stycznia 1999 r., IV SA 173698, Lex, nr 47339.
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poste˛powania administracyjnego, przepis art. 61a. Przepis ten ma naste˛puja˛ce
brzmienie:
§ 1. Gdy z˙a˛danie, o kto´rym mowa w art. 61, zostało wniesione przez osobe˛ niebe˛da˛ca˛
strona˛ lub z innych uzasadnionych przyczyn poste˛powanie nie moz˙e byc´ wszcze˛te, organ
administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszcze˛cia poste˛powania.
§ 2. Na postanowienie, o kto´rym mowa w § 1, słuz˙y zaz˙alenie.
Znacznie wczes´niej analogiczne rozwia˛zanie co do formy odmowy wszcze˛cia
poste˛powania oraz podstaw tej odmowy wprowadzono do Ordynacji podatkowej,
kto´ra w art. 165a § 1 daje podstawe˛ do wydania postanowienia o odmowie
wszcze˛cia poste˛powania podatkowego, gdy z˙a˛danie jego wszcze˛cia nie pochodzi
od strony ba˛dz´ z jakichkolwiek innych przyczyn nie moz˙e ono byc´ wszcze˛te.
Powyz˙sze rozwia˛zanie zostało wprowadzone ustawa˛ z 12 wrzes´nia 2002 r.
o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niekto´rych innych
ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387).
2. Obowia˛zek przeprowadzenia w kaz˙dym przypadku poste˛powania
o charakterze wste˛pnym
Dodanie do k.p.a. cytowanego wyz˙ej przepisu oznacza spełnienie postulatu
wysuwanego w nauce prawa i poste˛powania administracyjnego od dawna, aby
w jurysdykcyjnym poste˛powaniu administracyjnym, podobnie jak w proce-
durach sa˛dowych: cywilnej czy karnej, przed przysta˛pieniem do badania
meritum sprawy organy administracji prowadziły poste˛powanie o charakterze
wste˛pnym, kto´rego celem jest ustalenie, czy osoba, kto´ra zwro´ciła sie˛ do organu
administracji publicznej z z˙a˛daniem podje˛cia czynnos´ci poste˛powania, a wie˛c
kto´ra zmierza do doprowadzenia do wszcze˛cia jurysdykcyjnego poste˛powania
administracyjnego, ma w tym interes prawny, a wie˛c czy jest legitymowana do
tego, aby z˙a˛dac´ podje˛cia czynnos´ci takiego poste˛powania przez organ admini-
stracji publicznej20. Uz˙yty w cytowanym przepisie zwrot: ,,Gdy z˙a˛danie,
o kto´rym mowa w art. 61, zostało wniesione przez osobe˛ niebe˛da˛ca˛ strona˛ [...]’’
oznacza, z˙e od 11 kwietnia 2011 r. organ administracji publicznej, podobnie jak
sa˛d, w pierwszej kolejnos´ci jest zobowia˛zany do przeprowadzenia poste˛powania
maja˛cego na celu ustalenie, czy z˙a˛danie wszcze˛cia poste˛powania zostało
wniesione przez strone˛. Chodzi wie˛c o ustalenie na samym wste˛pie, czy
wnosza˛cy z˙a˛danie wszcze˛cia jurysdykcyjnego poste˛powania ma interes prawny,
a wie˛c czy jest legitymowany do wyste˛powania w charakterze strony w danym
poste˛powaniu administracyjnym, kto´rego wszcze˛cie zamierza spowodowac´.
Ro´wniez˙ na samym wste˛pie, jeszcze przed przysta˛pieniem do rozpatrywania
meritum sprawy, organ administracji publicznej w kaz˙dym wypadku zobo-
wia˛zany be˛dzie do zbadania, czy w sprawie nie zachodzi inna przeszkoda do
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego.
20 Juz˙ w tezach do projektu k.p.a. E. Iserzon proponował wprowadzenie ,,decyzji o wszcze˛ciu
poste˛powania’’. Propozycja ta – co oczywiste – opierała sie˛ na załoz˙eniu przeprowadzenia poste˛powania
dotycza˛cego zaistnienia przesłanek wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego, jako swoistego
poste˛powania wste˛pnego poprzedzaja˛cego merytoryczne rozpoznanie sprawy; podaje˛ za: Z. Janowicz,
Ogo´lne poste˛powanie administracyjne, Warszawa-Poznan´ 1978, s. 121.
Odmowa wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego 41
Dopiero w wypadku, gdy rezultat omawianego poste˛powania o charakterze
wste˛pnym okaz˙e sie˛ pozytywny dla z˙a˛daja˛cego wszcze˛cia poste˛powania
administracyjnego, w tym sensie, z˙e owo poste˛powanie o charakterze wste˛pnym
wykaz˙e, iz˙ z˙a˛daja˛cy wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego jest do tego
legitymowany, w znaczeniu takim, z˙e ma interes prawny w rozumieniu art. 28
k.p.a. oraz z˙e z˙a˛danie, z kto´rym sie˛ zawraca do organu administracji publicznej,
mies´ci sie˛ w granicach spraw z zakresu administracji publicznej rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnej, zaistnieja˛ warunki do wszcze˛cia poste˛-
powania administracyjnego oraz prowadzenia go w celu wydania decyzji ad-
ministracyjnej.
2.1. Zakres stosowania przepisu art. 61a k.p.a.
W mys´l art. 61 k.p.a. poste˛powanie administracyjne moz˙e byc´ wszcze˛te
z urze˛du lub na wniosek. O sposobie wszcze˛cia poste˛powania w danej sprawie
decyduja˛ (najcze˛s´ciej) przepisy prawa materialnego. W niekto´rych rodzajach
spraw poste˛powanie moz˙e byc´ wszcze˛te tylko z urze˛du, w niekto´rych – tylko na
wniosek, a istnieja˛ ro´wniez˙ takie sprawy, w kto´rych przepisy dopuszczaja˛ kaz˙da˛
z tych moz˙liwos´ci. P r z e p i s a r t . 6 1 a § 1 d o t y c z y w s z c z e˛ c i a p o s t e˛ -
p o w a n i a z a r o´ w n o w t r y b i e z w y k ł y m , j a k i w t r y b a c h n a d -
z w y c z a j n y c h i o b e j m u j e w y p a d k i , w k t o´ r y c h p o s t e˛ p o w a n i e
m o z˙ n a w s z c z a˛ c´ n a w n i o s e k s t r o n b a˛ d z´ z u r z e˛ d u – n a s k u t e k
w n i e s i e n i a p o d a n i a p r z e z p o d m i o t y n a p r a w a c h s t r o n y
– t a k i e j a k p r o k u r a t o r o r a z R z e c z n i k P r a w O b y w a t e l s k i c h .
P o n a d t o o d n o s i s i e˛ o n j e d y n i e d o p o s t e˛ p o w a n i a p r z e d o r -
g a n e m p i e r w s z e j i n s t a n c j i , gdyz˙ poste˛powanie wste˛pne, prowadzone
przez organ odwoławczy uregulowane jest przepisami art. 134 k.p.a. Poza tym
powyz˙szy przepis art. 61a k.p.a. n i e o d n o s i s i e˛ d o w s z c z e˛ c i a
p o s t e˛ p o w a n i a w s p r a w i e w p a d k o w e j – na przykład przywro´cenia
terminu lub zawieszenia poste˛powania administracyjnego.
Z art. 61a § 1 płynie nakaz odmowy wszcze˛cia poste˛powania, jez˙eli wnios-
kodawcy nie przysługuje legitymacja procesowa strony. Jednoczes´nie jednak
z˙a˛danie pochodza˛ce od takiego podmiotu moz˙e stac´ sie˛ impulsem do wszcze˛cia
poste˛powania z urze˛du (o ile oczywis´cie przepisy w danym przypadku dopusz-
czaja˛ moz˙nos´c´ wszcze˛cia poste˛powania z urze˛du). W takim przypadku organ
administracji publicznej winien rozwaz˙yc´ podstawy prawne uzasadniaja˛ce
wszcze˛cie poste˛powania z urze˛du.
Złoz˙enie przez wnioskodawce˛ podania w sprawie wszcze˛cia poste˛powania
skutkuje podje˛ciem przez organ administracji publicznej czynnos´ci procesowych
maja˛cych na celu ustalenie, czy z˙a˛danie pochodzi od strony poste˛powania.
W sprawach, w kto´rych z go´ry wiadomo, kto moz˙e wyste˛powac´ w charakterze
strony (na przykład sprawy zmiany imienia czy nazwiska, kto´rych wszcze˛cia
moz˙e z˙a˛dac´ tylko sam zainteresowany) organ administracji niejako od razu –
bez koniecznos´ci przeprowadzania poste˛powania wste˛pnego w tym wzgle˛dzie –
powinien wydac´ postanowienie o odmowie wszcze˛cia poste˛powania, jez˙eli
z˙a˛danie ewidentnie zostało zgłoszone przez podmiot niemaja˛cy statusu strony.
Natomiast w sytuacjach, gdy status zgłaszaja˛cego z˙a˛danie nie jest oczywisty
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i wymaga ustalenia (na przykład w sprawach lokalizacyjnych czy budowlanych,
w kto´rych opro´cz inwestora legitymacje˛ strony moga˛ niekiedy posiadac´ takz˙e
inne podmioty, tak zwani sa˛siedzi), organ winien podja˛c´ stosowne czynnos´ci
procesowe, kto´re pozwola˛ jednoznacznie stwierdzic´, czy wnioskodawcy przy-
sługuje legitymacja procesowa strony.
Jedynie wtedy, gdy w chwili składania wniosku nie moz˙na jednoznacznie
stwierdzic´, czy wnosza˛cy podanie posiada przymiot strony w rozumieniu art. 28
k.p.a., wa˛tpliwos´ci nalez˙y wyjas´nic´ w drodze poste˛powania wyjas´niaja˛cego
i – w wypadku ustalenia jego braku – wydac´ decyzje˛ o umorzeniu poste˛-
powania21. Taki sam akt procesowy organ administracji publicznej powinien
wydac´ wo´wczas, gdy w wyniku wadliwej oceny przeprowadzonej w ramach
poste˛powania wste˛pnego wszcza˛ł poste˛powanie i przeprowadził czynnos´ci
procesowe, mimo istnienia przyczyn niedopuszczalnos´ci.
W konteks´cie powyz˙szych rozwaz˙an´ warto przypomniec´ wyrok NSA z 13
listopada 2007 r., w kto´rym stwierdzono, z˙e: ,,[...] przekroczenie granicy
skargowos´ci przez wszcze˛cie poste˛powania na wniosek jednostki niebe˛da˛cej
strona˛ w sprawie, stanowi naruszenie prawa, kto´re moz˙e kwalifikowac´ sie˛ do
naruszenia raz˙a˛cego’’22. W konsekwencji decyzja kon´cza˛ca poste˛powanie (kto´re
mogło byc´ wszcze˛te wyła˛cznie na wniosek strony), uruchomione na skutek
z˙a˛dania pochodza˛cego od podmiotu, kto´remu nie przysługiwał przymiot strony,
kwalifikuje sie˛ do wyeliminowania z obrotu prawnego w drodze stwierdzenia jej
niewaz˙nos´ci na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Gdy z˙a˛danie strony zawiera braki, wo´wczas organ obowia˛zany jest
zastosowac´ tryb, o jakim mowa w art. 64 k.p.a. Nieusuwalne braki podania ba˛dz´
tez˙ nieusunie˛cie przez wzywana˛ strone˛ brako´w podania nie moz˙e spowodowac´
wydania postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania. W takich okolicz-
nos´ciach organ obowia˛zany jest pozostawic´ podanie bez rozpoznania.
Z kolei jes´li jednostka zwro´ci sie˛ do organu administracji z z˙a˛daniem
wszcze˛cia poste˛powania w sprawie, do kto´rej rozpoznania włas´ciwy jest sa˛d
powszechny, w mys´l art. 66 § 3 – organ administracji zwraca wnosza˛cemu
podanie w drodze postanowienia zaskarz˙alnego zaz˙aleniem.
2.2. Przesłanki odmowy wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego
2.2.1. ,,Gdy z˙a˛danie [...] zostało wniesione przez osobe˛ niebe˛da˛ca˛ strona˛’’
W najprostszy sposo´b wszcze˛cie poste˛powania administracyjnego okres´la sie˛
jako pocza˛tek biegu tego poste˛powania. Pocza˛tek o´w moz˙e byc´ wywołany
wyła˛cznie przez prawem okres´lone podmioty23.
Z jednej strony – w mys´l zasady dyspozycyjnos´ci (niekiedy nazywanej
zasada˛ rozporza˛dzalnos´ci) – poste˛powanie administracyjne moz˙e zostac´
wszcze˛te tylko z inicjatywy (na z˙a˛danie) uprawnionego podmiotu, a wie˛c
21 W. Chro´s´cielewski, Zmiany..., s. 15.
22 II OSK 101007, Lex, nr 423859.
23 W. Dawidowicz, Poste˛powanie administracyjne. Zarys wykładu, Warszawa 1983, s. 131.
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podmiotu posiadaja˛cego interes prawny w jego wszcze˛ciu. Oznacza to, z˙e
skutecznie z z˙a˛daniem wszcze˛cia poste˛powania moz˙e wysta˛pic´ tylko strona
(ba˛dz´ jej pełnomocnik), kto´ra ma legitymacje˛ procesowa˛ w rozumieniu art. 28
k.p.a.24 Pomijamy w tym momencie wypadki, gdy przepisy szczego´lne okres´laja˛
w inny sposo´b legitymacje˛ procesowa˛ stron poste˛powania administracyjnego,
na przykład w sprawach budowlanych25. Z drugiej strony – w mys´l zasady
oficjalnos´ci – w poste˛powaniu administracyjnym dominuja˛ca˛ role˛ w zakresie
ustalania podmiotowego zakresu sprawy administracyjnej przyznaje sie˛
organowi administracji publicznej26. Stwierdzenie przez ten organ braku
przymiotu strony u osoby wnosza˛cej z˙a˛danie skutkuje koniecznos´cia˛ wydania
postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania27.
Z˙a˛danie wszcze˛cia poste˛powania moz˙e pochodzic´ ro´wniez˙ od podmioto´w
na prawach strony. Przy tym moga˛ oni zasadnie domagac´ sie˛ tego w tych
sytuacjach, dla kto´rych ustawodawca przewidział moz˙liwos´c´ wszcze˛cia poste˛-
powania w danej kategorii spraw zaro´wno z urze˛du, jak i na wniosek.
Z zasady dyspozycyjnos´ci wynika bowiem, z˙e w wypadku gdy poste˛powanie
administracyjne moz˙e byc´ wszcze˛te tylko na wniosek, z inicjatywa˛ wszcze˛cia
poste˛powania musi wysta˛pic´ strona (z drobnym odste˛pstwem okres´lonym
w art. 61 § 2). Jes´li z˙a˛danie wszcze˛cia poste˛powania zgłosi prokurator lub
Rzecznik Praw Obywatelskich (domagaja˛cy sie˛ tego w charakterze podmiotu
na prawach strony), a zajda˛ jednoczes´nie okolicznos´ci uniemoz˙liwiaja˛ce jego
wszcze˛cie, organ administracji zobowia˛zany jest wydac´ postanowienie z art.
61a k.p.a.
Natomiast w sytuacji gdy z wnioskiem o wszcze˛cie poste˛powania admini-
stracyjnego wyste˛puje organizacja społeczna, jako podmiot na prawach strony,
art. 61a § 1 k.p.a. nie ma zastosowania, gdyz˙ wo´wczas zastosowanie znajduje
inny przepis reguluja˛cy jej udział w tym charakterze w poste˛powaniu admini-
stracyjnym, a mianowicie art. 31 § 2 k.p.a.
Jez˙eli jednak z z˙a˛daniem wszcze˛cia poste˛powania wysta˛pi podmiot z˙a˛daja˛cy
traktowania go jako organizacje˛ społeczna˛, działaja˛ca˛ na prawach strony, kto´rej
nie be˛dzie moz˙na zaliczyc´ do kategorii wymienionej w art. 5 § 2 pkt 5 Kodeksu
(o ile nie be˛dzie to wymagało poste˛powania wyjas´niaja˛cego), organ admini-
stracji publicznej powinien wydac´ postanowienie z art. 61a k.p.a.
2.2.2. ,,Z innych uzasadnionych przyczyn poste˛powanie nie moz˙e byc´ wszcze˛te’’
W jednym z pierwszych komentarzy do analizowanego przepisu A. Wro´bel
odnio´sł sie˛ krytycznie do tak uje˛tej przesłanki wydania postanowienia
o odmowie wszcze˛cia poste˛powania28. Wspomniany autor wskazał, z˙e ,,oparcie
24 Wyrok WSA z 29 listopada 2007, V SAWa 240407, Lex, nr 484965.
25 Por. przepis art. 28 ust. 2 i 40 ust. 3 Prawa budowlanego czy art. 65 ust. 5 zd. 2 ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
26 A. Sko´ra, Wspo´łuczestnictwo w poste˛powaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 256-257.
27 Jez˙eli co najmniej dwie osoby z˙a˛daja˛ wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego w danej sprawie,
ale tylko jednej z nich przysługuje legitymacja procesowa strony, w stosunku do pozostałych organ
powinien wydac´ postanowienie z art. 61a k.p.a. Postanowienie to wywołuje skutki prawne jedynie wobec
jego adresato´w.
28 Opublikowany w: Lex pkt 3.
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takiej odmowy na bardzo ogo´lnej, nieprecyzyjnej przesłance [...] budzi
zasadnicze wa˛tpliwos´ci i zastrzez˙enia, poniewaz˙ odmowa wszcze˛cia poste˛-
powania administracyjnego [...] powinna byc´ oparta na jasnych i przejrzystych
przesłankach procesowo-prawnych, a nie woluntarystyczno-faktycznych, jak
w tym przypadku’’.
Podobnie WSA w Krakowie na gruncie poste˛powania podatkowego w wy-
roku z 24 wrzes´nia 2010 r. przedstawił pogla˛d, z˙e przesłanka ,,odmowy
wszcze˛cia poste˛powania z innych uzasadnionych przyczyn’’ nie moz˙e byc´
interpretowana rozszerzaja˛co29.
Jak moz˙na przypuszczac´, ustawodawca, formułuja˛c te˛ przesłanke˛ wydania
postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania, miał na mys´li takie sytuacje,
gdy z z˙a˛daniem wszcze˛cia poste˛powania zwraca sie˛ wprawdzie podmiot,
kto´remu przysługuje legitymacja strony, jednakz˙e jednoczes´nie zachodza˛ takie
przyczyny, kto´re uniemoz˙liwiaja˛ jego uruchomienie i prowadzenie. Jedna˛ z nich
moz˙e byc´ res iudicata. W s´wietle obecnie obowia˛zuja˛cego art. 61a k.p.a. za nie
dos´c´ dobitna˛ nalez˙ałoby uznac´ wypowiedz´ NSA wyraz˙ona˛ w postanowieniu
z 21 grudnia 2007 r., w kto´rym dopus´cił on ewentualnos´c´ odmowy wszcze˛cia
poste˛powania sprowadzaja˛ca˛ sie˛ do tego, iz˙ ,,[...] okolicznos´c´, z˙e sprawa była juz˙
przedmiotem rozpoznania [...] moz˙e stanowic´ podstawe˛ odmowy wszcze˛cia [...]
poste˛powania administracyjnego’’30.
Innym przykładem okolicznos´ci uzasadniaja˛cej odmowe˛ wszcze˛cia poste˛po-
wania jest przedawnienie, kto´re na gruncie prawa publicznego funkcjonuje na
zasadzie wyja˛tku. Jak wskazał WSA w Warszawie w wyroku z 14 lutego 2008 r.,
wniosek włas´ciciela o odszkodowanie za wywłaszczone nieruchomos´ci, złoz˙ony
31 grudnia 2005 r., powinien zostac´ rozpatrzony, skoro przepisy przewiduja˛, z˙e
włas´ciciel nieruchomos´ci powinien go złoz˙yc´ od 1 stycznia 2001 r. do 31 grudnia
2005 r.31 Kontynuuja˛c te˛ mys´l, nalez˙ałoby dodac´, z˙e wniosek złoz˙ony po upływie
przewidzianego przez przepisy prawa terminu na dokonanie takiej czynnos´ci
powinien skutkowac´ wydaniem postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛po-
wania. Takie samo postanowienie organ administracji publicznej powinien
wydac´ w razie wysta˛pienia z z˙a˛daniem przywro´cenia tego typu terminu prze-
dawnienia, kto´ry nie nalez˙y do kategorii termino´w procesowych (podlegaja˛cych
przywro´ceniu w trybie art. 58 i 59 Kodeksu).
Ponadto organ administracji powinien wydac´ postanowienie o odmowie
wszcze˛cia poste˛powania w sytuacji, gdy poste˛powanie administracyjne w danej
sprawie zostało juz˙ wczes´niej wszcze˛te i jest w toku, zas´ z wnioskiem o jego
wszcze˛cie zwraca sie˛ jeden z jego wspo´łuczestniko´w, kto´rego z momentem jego
wszcze˛cia organ do grona stron tego poste˛powania nie zaliczył32.
29 I SAKr 107010, Lex, nr 602883.
30 II OW 7007, Lex, nr 460739.
31 I SAWa 181407, Lex, nr 459953.
32 Wszak poste˛powanie nie moz˙e byc´ dwa razy wszcze˛te w tej samej sprawie. Wydawszy posta-
nowienie o odmowie wszcze˛cia poste˛powania, organ administracji publicznej od momentu ujawnienia sie˛
w powyz˙szy sposo´b podmiotu nalez˙a˛cego do grona stron danego poste˛powania zobowia˛zany jest obja˛c´ go
czynnos´ciami procesowymi zapewniaja˛cymi mu w mys´l art. 10 k.p.a. czynny udział w tym poste˛powaniu.
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Nie moz˙na milczeniem pomina˛c´ tego, z˙e hipotetycznie moz˙liwa jest ro´wniez˙
taka sytuacja, iz˙ w pewnym stanie faktycznym jednoczes´nie wysta˛pia˛ obie
przesłanki wydania postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania. W prak-
tyce jednak juz˙ wysta˛pienie pierwszej z nich – czyli samo stwierdzenie
braku legitymacji procesowej strony – obliguje organ do wydania postanowienia
z art. 61a k.p.a. i jednoczes´nie zwalnia go z oceny tego, czy w danym
wypadku nie zaistniała ro´wniez˙ druga z przesłanek. Wynika to z faktu,
z˙e art. 61 k.p.a., wyznaczaja˛c granice skargowos´ci, wskazuje, z˙e wszcze˛cie
poste˛powania na wniosek moz˙e nasta˛pic´ tylko z inicjatywy osoby, kto´ra
ma legitymacje˛ w s´wietle art. 28 Kodeksu. Oznacza to, z˙e w pierwszej kolej-
nos´ciorgan zobowia˛zany jest do zbadania tego, czy wniosek złoz˙ył podmiot,
kto´ry legitymuje sie˛ przymiotem strony33.
3. Postanowienie o odmowie wszcze˛cia poste˛powania
Uwage˛ zwraca okolicznos´c´, z˙e wydanie postanowienia – jako aktu
kon´cza˛cego wspomniane poste˛powanie o charakterze wste˛pnym – zostało
przewidziane jedynie wo´wczas, gdy w rezultacie przeprowadzenia tego poste˛-
powania okaz˙e sie˛, iz˙ z˙a˛daja˛cy wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego nie
jest do tego legitymowany ze wzgle˛du na brak po jego stronie interesu
prawnego, wzgle˛dnie ze wzgle˛du na inna˛ przyczyne˛, stanowia˛ca˛ przeszkode˛ do
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego. W takich i tylko w takich wypad-
kach ,,organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie
wszcze˛cia poste˛powania’’. Stanowi to wyraz odmowy traktowania przez organ
administracji publicznej osoby z˙a˛daja˛cej wszcze˛cia poste˛powania administra-
cyjnego jako strony, a tym samym podmiotu legitymowanego do z˙a˛dania
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego. Stanowisko wyraz˙one w postano-
wieniu, o kto´rym mowa w art. 61a k.p.a., moz˙e byc´ kwestionowane poprzez
wniesienie na nie zaz˙alenia (art. 61a § 2 k.p.a.), a w dalszej konsekwencji ze
wzgle˛du na tres´c´ art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo
o poste˛powaniu przed sa˛dami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
ze zm.) poprzez uruchomienie drogi sa˛dowoadministracyjnej.
Wskazac´ moz˙na przepisy szczego´lne, kto´re przewidywały, z˙e odmowa
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego przybierała postac´ decyzji, na
przykład art. 21 ust. 1 zd. 3 nieobowia˛zuja˛cej juz˙ ustawy antymonopolowej
stanowił, iz˙ ,,odmowa wszcze˛cia poste˛powania naste˛puje w drodze decyzji’’ 34.
Kodeks nie ustanawia konkretnego terminu na wydanie przez organ
administracji publicznej postanowienia z art. 61a. Zasada szybkos´ci i prostoty
poste˛powania wyraz˙ona w art. 12 k.p.a. nakazywałaby działac´ jak najszybciej,
tym bardziej z˙e w razie uchylenia postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛-
powania z powodu jego bezzasadnos´ci termin do załatwienia sprawy wszcze˛tej
zgłoszonym wczes´niej z˙a˛daniem biegnie od daty dore˛czenia tego z˙a˛dania
organowi administracji publicznej.
33 Zob. wyrok NSA z 24 maja 2001 r., IV SA 59999, Lex, nr 54727.
34 Ustawa z 24 lutego 1990 r., tekst jedn.: Dz. U. 1999, Nr 52, poz. 547.
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4. Milcza˛ca akceptacja z˙a˛dania wszcze˛cia poste˛powania
Ostatnie nowelizacje Kodeksu nie wprowadziły z˙adnych zmian do koncepcji
ustawodawcy, w mys´l kto´rej organy administracji publicznej podejmuja˛
czynnos´ci procesowe w toku poste˛powania administracyjnego bez potwier-
dzania, z˙e zostały spełnione warunki do rozpoznania sprawy, jez˙eli tylko
z˙a˛danie załatwienia sprawy w formie decyzji do włas´ciwego organu admini-
stracji wniosła strona tego poste˛powania i nie ma innych przeszko´d do jego
prowadzenia35.
Ustawodawca w przepisach Kodeksu nie przewidział wydania z˙adnego
postanowienia ani z˙adnego innego aktu w razie potwierdzenia – w toku
poste˛powania o charakterze wste˛pnym – z˙e z˙a˛danie, o kto´rym mowa w art.
61 k.p.a., zostało wniesione przez strone˛ oraz z˙e nie ma z˙adnej innej przeszkody
do wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego. W rzeczywistos´ci takim domnie-
manym potwierdzeniem jest niewydanie postanowienia o odmowie wszcze˛cia
poste˛powania.
Przepisy szczego´lne moga˛ przewidywac´, z˙e wszcze˛cie poste˛powania wymaga
od organu administracji wydania stosownego aktu procesowego. W mys´l art. 30
ust. 3 i 4 ustawy z 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne,
wszcze˛cie poste˛powania o rozgraniczenie nieruchomos´ci (niezalez˙nie od tego,
czy odbywa sie˛ to z urze˛du, czy tez˙ na wniosek strony) naste˛puje w drodze
postanowienia niezaskarz˙alnego zaz˙aleniem36. Warto zauwaz˙yc´, z˙e w wypadku
wszcze˛cia tego poste˛powania z urze˛du owo postanowienie odpowiada w swej
istocie zawiadomieniu z art. 61 § 4 Kodeksu. Natomiast obecnie, w wypadku
wszcze˛cia poste˛powania rozgraniczeniowego na wniosek, wydawanie tego
postanowienia wydaje sie˛ zbe˛dne, gdyz˙ – jak to juz˙ wyz˙ej wskazano – brak
postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania z art. 61a k.p.a. jest takim
potwierdzeniem.
Brak postanowienia, o kto´rym mowa w art. 61a § 1 k.p.a., jest ro´wnoznaczny
ze stwierdzeniem przez organ administracji publicznej, z˙e wnosza˛cy z˙a˛danie
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego ma przymiot strony oraz z˙e nie
zachodzi z˙adna inna przeszkoda we wszcze˛ciu poste˛powania. Moz˙na wie˛c
powiedziec´, z˙e jes´li organ administracji publicznej nie zaneguje interesu
prawnego i tym samym legitymacji procesowej z˙a˛daja˛cego wszcze˛cia poste˛-
powania administracyjnego, to moz˙na taki brak reakcji traktowac´ jako milcza˛ca˛
akceptacje˛ z˙a˛dania wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego.
Jez˙eli z˙a˛danie wszcze˛cia poste˛powania złoz˙yła tylko jedna ze stron, to –
w mys´l art. 61 § 4 k.p.a. – o wszcze˛ciu poste˛powania nalez˙y zawiadomic´
pozostałe osoby be˛da˛ce stronami w sprawie.
Rzecz oczywista, milcza˛ca akceptacja z˙a˛dania wszcze˛cia poste˛powania
administracyjnego nie jest jeszcze ro´wnoznaczna z akceptacja˛ samego z˙a˛dania.
O akceptacji tres´ci z˙a˛dania rozstrzygnie sie˛ dopiero po merytorycznym roz-
patrzeniu sprawy w ramach poste˛powania administracyjnego i w formie decyzji
administracyjnej.
35 Zob. wyrok NSA z 5 kwietnia 2006 r., II GSK 2806, Lex, nr 212201.
36 Tekst jedn.: Dz. U. 2010, Nr 193, poz. 1287 ze zm.
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IV. WSZCZE˛CIE POSTE˛POWANIA
W TRYBACH NADZWYCZAJNYCH
1. Relacja postanowienia wydawanego na podstawie art. 61a
do postanowienia wydawanego na podstawie art. 149 § 3 k.p.a.
W mys´l ustalen´ doktryny poste˛powanie administracyjne w trybach nad-
zwyczajnych (w zasadzie) jest wszczynane i prowadzone według tych samych
reguł, co poste˛powanie w trybie zwykłym37.
Od 11 kwietnia 2011 r. w wyniku tej samej nowelizacji, kto´ra spowodowała
dodanie do tres´ci Kodeksu art. 61a, zmienione zostało brzmienie art. 149 § 3,
kto´ry stanowi, z˙e odmowa wznowienia poste˛powania naste˛puje w drodze
postanowienia. Dotychczas przepis ten nakazywał odmawiac´ wznowienia
poste˛powania w drodze decyzji administracyjnej. Ponadto przy okazji tej samej
noweli uchylono § 3 art. 157, kto´ry przewidywał, z˙e odmowa wszcze˛cia poste˛po-
wania w sprawie stwierdzenia niewaz˙nos´ci decyzji naste˛puje w drodze decyzji.
Powyz˙sze zmiany ujednolicaja˛ forme˛, w jakiej naste˛puje odmowa wszcze˛cia
poste˛powania zaro´wno w trybie zwykłym, jak i w trybach nadzwyczajnych. Na
podstawie art. 149 § 3 i § 4 k.p.a. odmowa wznowienia poste˛powania odbywa
sie˛ w drodze postanowienia zaskarz˙alnego zaz˙aleniem. Z kolei uchylenie
art. 157 § 3 spowodowało, z˙e do wszcze˛cia poste˛powania w trybie nadzwyczaj-
nym stwierdzenia niewaz˙nos´ci decyzji ma zastosowanie art. 61a. A zatem gdy
zaistnienieja˛ podmiotowe lub przedmiotowe przyczyny niedopuszczalnos´ci
wszcze˛cia poste˛powania w sprawie stwierdzenia niewaz˙nos´ci decyzji, organ
administracji publicznej takz˙e zobligowany jest do wydania na podstawie
art. 61a Kodeksu postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania.
Jednoczes´nie aktowi odmowy nadano prawidłowa˛ postac´ postanowienia,
gdyz˙ – zgodnie z przepisami Kodeksu – postanowienie rozstrzyga kwestie pro-
cesowe. Tej formie procesowej odpowiadaja˛ wzgle˛dy formalnoprawne, kto´re
decyduja˛ o wydaniu postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania zaro´wno
w trybie zwykłym, jak i w trybach nadzwyczajnych. W tym stanie rzeczy
niezrozumiałe jest (oraz niekonsekwentne, zwłaszcza po dodaniu 9 lat temu do
Ordynacji art. 165a), utrzymanie przez ustawodawce˛ w przepisach Ordynacji
podatkowej w art. 243 § 3 formy decyzji dla odmowy wznowienia poste˛powania
podatkowego.
W ten sposo´b w ramach Kodeksu ustawodawca osia˛gna˛ł jednolitos´c´ roz-
wia˛zan´ w zakresie odmowy wszcze˛cia poste˛powania zaro´wno w trybie zwykłym,
jak i w trybach nadzwyczajnych. Omawiana wyz˙ej jednolitos´c´ rozwia˛zan´
w zakresie odmowy wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego nie obje˛ła,
niestety, całego systemu procedur przewiduja˛cych załatwianie spraw indywi-
dualnych z zakresu administracji publicznej. Nie obje˛ła ona mie˛dzy innymi
uregulowania przewidzianego w art. 243 § 3 Ordynacji podatkowej, w kto´rym
37 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 639. Jak wskazuje wspomniany autor,
wyja˛tki od tej reguły dotycza˛ ustalenia istnienia przesłanek uzasadniaja˛cych zastosowanie tej instytucji
oraz włas´ciwos´ci organu uprawnionego do prowadzenia poste˛powania w trybie nadzwyczajnym, a takz˙e
innego zakresu orzekania niz˙ w trybie zwykłym.
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w dalszym cia˛gu utrzymano rozwia˛zanie przewiduja˛ce forme˛ decyzji w przy-
padku odmowy wznowienia poste˛powania podatkowego. Zaro´wno odmowa
wszcze˛cia poste˛powania w trybie zwykłym, jak i odmowa wszcze˛cia poste˛-
powania w sprawie wznowienia poste˛powania, stwierdzenia niewaz˙nos´ci
decyzji oraz uchylenia ba˛dz´ zmiany decyzji na podstawie art. 154 i 155 k.p.a. –
z przyczyn formalnych – powinny miec´ postac´ postanowienia zaskarz˙alnego
zaz˙aleniem. Dla porza˛dku jedynie odnotowac´ nalez˙y, z˙e art. 61a be˛dzie stanowił
podstawe˛ do wydania postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania
w odniesieniu do trybu stwierdzenia niewaz˙nos´ci decyzji oraz zmiany ba˛dz´
uchylenia decyzji na zasadzie art. 154 i 155, natomiast w wypadku wznowienia
poste˛powania podstawe˛ te˛ formułuje art. 149 § 3 k.p.a. Niezalez˙nie od tego, czy
podstawa˛ do wydania postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛powania be˛dzie
art. 61a, czy tez˙ art. 149 § 3 k.p.a., przesłanki ich stosowania sa˛ takie same.
Maja˛ charakter formalny i sprowadzaja˛ sie˛ do niedopuszczalnos´ci wszcze˛cia
poste˛powania z powodo´w podmiotowych lub przedmiotowych.
Przepis art. 149 § 3 k.p.a. to jedyny przepis w grupie unormowan´ obej-
muja˛cych poste˛powanie w trybach nadzwyczajnych, kto´ry wprost stanowi
o formie odmowy wszcze˛cia poste˛powania. Poniewaz˙ przepisy normuja˛ce
stwierdzenie niewaz˙nos´ci decyzji oraz przepisy normuja˛ce uchylenie lub zmiane˛
decyzji w trybie art. 154 i 155 milcza˛ w zakresie formy odmowy wszcze˛cia
poste˛powania – zastosowanie znajduja˛ przepisy reguluja˛ce odmowe˛ wszcze˛cia
poste˛powania w trybie zwykłym. Wprowadzenie przez ustawodawce˛ do tres´ci
art. 149 § 3 postanowienia jako formy odmowy wszcze˛cia poste˛powania wynika
z konstrukcji przepisu art. 149, kto´ry w § 1 przewiduje odmiennos´c´ w stosunku
do pozostałych trybo´w nadzwyczajnych – w postaci postanowienia o wznowieniu
poste˛powania.
2. Wszcze˛cie poste˛powania na skutek sprzeciwu prokuratora
Stosownie do art. 182 k.p.a. prokuratorowi słuz˙y prawo zwro´cenia sie˛ do
włas´ciwego organu administracji publicznej o wszcze˛cie poste˛powania admini-
stracyjnego. W starszym i najnowszym nawet pis´miennictwie prezentowany
jest pogla˛d, z˙e z˙a˛danie to jest dla organu wia˛z˙a˛ce38 w tym sensie, iz˙ ,,z dniem
dore˛czenia wniosku organ administracji publicznej podejmuje czynnos´ci powo-
duja˛ce wszcze˛cie poste˛powania z urze˛du’’ 39. Powyz˙szy pogla˛d nie budzi zasad-
niczych wa˛tpliwos´ci, jednakz˙e obecnie jego argumentacji nie nalez˙y poszukiwac´
ani w doktrynie, ani w judykaturze z czaso´w Polski Ludowej, lecz nalez˙y
postrzegac´ go z innej perspektywy. Wo´wczas panowały bowiem zupełnie inne
uwarunkowania ustrojowo-prawne niz˙ obecnie. Uzasadnienia powyz˙szego
stanowiska dostarcza obecnie tres´c´ Preambuły do Konstytucji, kto´ra stanowi, z˙e
jednym z podstawowych praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ,,wspo´łdziałanie
władz’’ publicznych. Dostarcza go ro´wniez˙ wyraz˙ona w art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego pan´stwa prawnego, kto´rego organy obowia˛zane sa˛ do
38 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 673.
39 A. Wro´bel, w: M. Jas´kowska, A. Wro´bel, Kodeks..., s. 979.
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przestrzegania swych obowia˛zko´w, w tym takz˙e wobec innych organo´w władzy
publicznej tak, by jedne organy władzy publicznej nie udaremniały ani nie
utrudniały moz˙liwos´ci realizacji zadan´ nałoz˙onych przez ustawodawce˛ na inne
organy40. W tym konteks´cie oraz po dodaniu do tres´ci Kodeksu art. 61a
powyz˙szy pogla˛d – o wia˛z˙a˛cym charakterze z˙a˛dania wszcze˛cia poste˛powania
przez prokuratora – wypada nieco zrewidowac´. Poniewaz˙ art. 61a odnosi sie˛ do
wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego przed organem pierwszej instancji,
powinien miec´ on ro´wniez˙ zastosowanie do wszcze˛cia poste˛powania na skutek
zgłoszenia stosownego z˙a˛dania przez prokuratora. Oznacza to, z˙e jez˙eli zdaniem
organu wyste˛puja˛ przeszkody formalne uniemoz˙liwiaja˛ce merytoryczne roz-
patrzenie sprawy (na przykład upływ terminu przedawnienia), organ nie moz˙e
czuc´ sie˛ bezwzgle˛dnie zwia˛zany z˙a˛daniem prokuratora co do wszcze˛cia poste˛-
powania, ale w takiej sytuacji powinien wydac´ postanowienie o odmowie
wszcze˛cia poste˛powania. Te same reguły obowia˛zuja˛ przy wszcze˛ciu poste˛po-
wania nadzwyczajnego na skutek wniesienia przez prokuratora sprzeciwu.
W tym wypadku dodatkowym wzgle˛dem, kto´ry moz˙e przesa˛dzic´ o wydaniu
postanowienia z art. 61a Kodeksu, jest okolicznos´c´, z˙e prokurator wnio´sł skarge˛
do sa˛du. W takiej sytuacji – jak stanowi art. 189 k.p.a. – sprzeciw prokuratora
uzasadniony przyczynami, dla kto´rych wnio´sł on skarge˛ do WSA, jest nie-
dopuszczalny.
V. KONKLUZJA
Konkluduja˛c, moz˙na powiedziec´, z˙e ustawodawca dokonał kolejnego
waz˙nego kroku na drodze do judycjalizacji jurysdykcyjnego poste˛powanie
administracyjne, a wie˛c upodobnienia go do poste˛powania sa˛dowego41. Sforma-
lizowanie to porza˛dkuje istotna˛ kwestie˛ statusu oso´b z˙a˛daja˛cych wszcze˛cia
poste˛powania administracyjnego, zwłaszcza w tych przypadkach, gdy ich
status – jako z˙a˛daja˛cych wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego, jest wa˛t-
pliwy, wyraz´nie dziela˛c poste˛powanie prowadzone przez organy administracji
na dwa etapy. Pierwszy z nich to etap o charakterze wste˛pnym, w kto´rym
poste˛powanie administracyjne dotycza˛ce meritum jeszcze sie˛ nie toczy. Po nim
naste˛puje etap drugi – merytorycznego rozpatrywania wniosku strony.
Uporza˛dkowanie powyz˙szej kwestii moz˙e miec´ istotne i w rezultacie pozytywne
znaczenie nie tylko dla strony, ale takz˙e dla organo´w administracji publicznej,
zwłaszcza w sytuacji, gdy ustawodawca wprowadza rozmaite sankcje za nie-
załatwienie sprawy administracyjnej w formie decyzji w okres´lonym terminie42.
40 Szerzej problem ten omawiany jest w literaturze niemieckiej; w szczego´lnos´ci zob. H. J. Wolff,
O. Bachof, Verwaltungsrecht, t. 3, wyd. 9, München 1974, s. 23 i n.
41 Szerzej na temat znaczenia gwarancyjnego formalizmu procesowego zob. S. Cies´lak, Formalizm
poste˛powania cywilnego, Warszawa 2008, s. 86-88 i 358-359.
42 Zob. przepis art. 35 ust. 6 Prawa budowlanego, art. 51 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzenny, art. 11h ust. 1 ustawy o szczego´lnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie dro´g publicznych.
Ewa Szewczyk, Marek Szewczyk50
Moz˙liwos´c´ poddania weryfikacji postanowienia o odmowie wszcze˛cia poste˛-
powania w trybie poste˛powania sa˛dowoadministracyjnego (jak ro´wniez˙ w admi-
nistracyjnych trybach nadzwyczajnych) ma istotne znaczenie w konteks´cie
gwarancji procesowych strony. Stanowi bowiem gwarancje˛ prawna˛ drogi do
procesu43.
Art. 61a zapewnia jednoczes´nie odpowiednie gwarancje procesowe jedn-
ostce, we wszystkich tych wypadkach, w kto´rych ustawodawca w dotychczaso-
wych przepisach przewidział, iz˙ podanie ,,nie podlega rozpoznaniu’’, ale
zarazem nie sprecyzował, na czym ten brak rozpoznania w sensie procesowym
powinien polegac´. Przykładem moz˙e byc´ art. 154 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia
2004 r. o s´wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze s´rodko´w publicz-
nych (tekst jedn.: Dz. U. 2008, Nr 164, poz. 1027 ze zm.), z kto´rego wynika, z˙e
z˙a˛danie wszcze˛cia poste˛powania ,,wniesione po terminie nie podlega roz-
patrzeniu’’.
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REFUSAL TO COMMENCE ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS UNDER ARTICLE 61A
OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE
S u m m a r y
This paper concerns the issue described as ‘a refusal to commence administrative proceedings’,
which is of essential importance to the subject being administered, since a refusal to commence
administrative proceedings opens up a way for such subject to verify the act using all available
legal means.
The authors base their deliberations on the provision of the recent amendment of article 61 of the
Code of Administrative Procedure and an addition to it of article 61a which provides that a resolution
of refusal to commence administrative proceedings may be passed in two events: (i) when a motion has
been submitted by a person who is not a legitimate party to administrative proceedings, and (ii) when,
for some other justified reasons, administrative proceedings cannot be commenced.
43 B. Adamiak, w: eadem, J. Borkowski, Kodeks..., s. 298.
Odmowa wszcze˛cia poste˛powania administracyjnego 51
vacat
